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Por muito flutuar, teto ndo ancora: EC 113/2021 é sua 42 revisao

Em 15 de dezembro de 2016, foi promulgada a Emenda 95, que instituiu o Novo Regime Fiscal, com
vigéncia por 20 exercicios financeiros. O teto de despesas primarias foi concebido para vigorar até 2036,
rom ravi<in inicialmenta actimada para ocorrer apenas em 2026, conforme o artigo 108 do Ato das
ansitorias estipulara.

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério

Piblico de Contas de S

O teto foi justificado e erigido como umarigida ancorafiscal que

supostamente estabilizaria expectativas dos agentes econdmicos, na medida em que teria poténcia
normativa o bastante para conter atrajetéria de expansdo tida como descontrolada dos gastos publicos e
0 crescimento alegadamente insustentavel da divida pablica.

Cinco anos se passaram e a ancora do teto jafoi alterada quatro vezes. Soa paradoxal, alias, que o
proprio artigo 108 do ADCT tenha sido revogado pela Emenda 113, de 8 de dezembro deste ano; essa,
por sinal, sua mais recente revisao.

Antes da Emenda 113/2021, o teto ja havia sido modificado pelas Emendas 102/2019, 108/2020 e
109/2021. Em todas €las, inegavel mente os gjustes incidiram para atenuar seus limites teoricamente
rigidos e imutaveis antes de 2026. Sendo vejamos:

12 alteracdo (empreendida pela Emenda 102, de 26 de setembro de 2019) — ampliacdo do rol de
excegdes ao teto, por meio dainclusdo do inciso V (1) no 86° do artigo 107 do ADCT, para que
houvesse a reparticéo federativa dos recursos oriundos da cessdo onerosa do pré-sal (megaleil&o ocorrido
naguel e ano);
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22 alteracéo (empreendida pela Emenda 108, de 26 de agosto de 2020) — nova redagéo (2)
dadaao inciso | do 86° do artigo 107 do ADCT, concernente a excegao ao teto da complementacéo
federal ao Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacédo (Fundeb);

32 alteracéo (empreendida pela Emenda 109, de 15 de mar¢o de 2021) — alteracao de determinados
gatilhos (3) de gjuste previstos no artigo 109 do ADCT como suposta medida condicionante da retomada
do pagamento do auxilio emergencial (donde a a cunha de Emenda Emergencial), previstano artigo 3°
dessa emenda. Fato é que o permissivo para que fossem novamente manejados créditos extraordinérios
na continuidade do pagamento do auxilio aos vulneréveis — no segundo ano de enfrentamento a
pandemia da Covid-19 — frustrou o sentido teleol 6gico desse instituto, que, por seu turno, € uma das
excecdes ao teto. Ora, créditos extraordindrios para atender a despesas previsiveis sdo inconstitucionais e
evidentemente operam como burla ao dever de planejamento, a separacdo de poderes, ao devido
processo |egislativo orcamentério e ao proprio teto de despesas primarias dado pela EC 95/2016;

42 alteracao (empreendida pela Emenda 113, a qual foi promulgada na quarta-feira da semana passada)
— promoveu pontuais mudancgas no regime de precatorios e autorizou parcelamento de débitos
previdenciérios dos municipios, todavia sua principal modificac&o (4) foi no periodo de apuracdo do
indice de inflac&o que corrige o teto no bojo do inciso Il do §1° e dos 8812 a 14 do artigo 107 do ADCT.
Muito embora a PEC 23/2021 que deu origem a EC 113/2021 primordial mente cuidasse do adiamento
do pagamento de precatorios pela Unido, para abrir fal seadamente margem fiscal no teto, tal temética
teve tramitac@o mais controversa e foi alterada pelo Senado, de modo que a matéria voltou para
apreciacao da Camara dos Deputados. Assim, o que foi promulgado nesta quarta emenda de reviséo do
teto foram apenas os pontos incontroversos na PEC dos Precatorios.

O fatiamento da PEC 23/2021 foi uma deciséo das presidéncias da Camara e do Senado, com a promessa
de que a parte controvertida seria novamente levada ao debate parlamentar ainda nestaterca (14/12).
Significadizer que é provavel que possavir a ser promulgada, em breve, uma nova emenda
constitucional que implicara a quintarevisao no teto.

Fato € que, no seu primeiro quinquénio, a Emenda 95/2016 ndo se revelou capaz de, €la propria, manter-
se fixa ao longo das tensdes or¢camentérias de curto prazo. O teto, naverdade, mais se comporta
simbolicamente como um drogue nautico, ou sgja, uma ancora flutuante, que reduz a velocidade da
embarcacdo, sem efetivamente estancar seu movimento.

Ancoras flutuantes sdo instrumentos de uso emergencial na navegacdo de pegquenas embarcagoes.
Transpor sualdgica para o campo das financas publicas, porém, € algo deveras mais complexo e até
mesmo indesgjavel. As oscilagbes sdo vorazes e turbulentas, sobretudo nos anos eleitorais.

Ha cinco anos, ponderei nesta coluna Contas a Vista que nosso maior problemafiscal era (e aindaé) a
fragilidade do planejamento, até porque sociedade que ndo planeja aceita qual quer resultado.
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A imposicdo linear de um teto fiscal que vede tdo somente a expansdo real das despesas primarias
revel ou-se absol utamente inepta para o alegado fim de conferir maiores eficiéncia e racionalidade aos
gastos publicos. 1sso porque a populagdo brasileira ndo tem a oportunidade consistente de testar a
conformidade dos custos e resultados executados em face do que fora plangjado em termos de metas
fisicas e financeiras.

Sem sabermos quais s&o as prioridades alocativas do Estado no ciclo orcamentério, quanto custa
implement&-las e quem por elas paga na correlacdo de proporcionalidade entre receitas e despesas,
continuaremos a ser uma sociedade que reclama por melhores servigos publicos, mas ndo os alcanga na
realidade.

Na seara do controle de politicas publicas, nenhum desafio é mais contemporaneo, a despeito de antigo,
guanto o da qualidade do gasto publico (no que seinclui o gasto tributario). Aprender a gastar bem é
mais importante, amédio e longo prazo, do que punir quem gasta mal, muito embora ambas as tarefas
sglam reciprocamente relacionadas e interdependentes.

Mas o gque €é gasto de qualidade? Como avalia-|o? N&o podemos nos esguecer que gasto publico de
gualidade significa gasto bem planejado, cuja execucdo se revel e aderente as estimativas de custo e
resultado, sem prejuizo da obediéncia aos demais filtros de conformidade com o ordenamento. Gasto
adequado, portanto, é aquele que é resolutivo em face do problema que Ihe justificou a realizacao.

Mas para sabé-lo resolutivo, o préprio problema hé de estar bem delineado e suas rotas de enfrentamento
deveréo ter sido intensamente analisadas, sob pena de nos mantermos presos ao ciclo vicioso de ndo
termos clareza sobre 0 que fazer para ndo repetirmos os erros do passado.

N&o precisariamos de um teto francamente iniquo e inepto se soubéssemos col etivamente avaliar
programas, mensurando seus resultados em face dos seus custos e contrastando planegjado em face do
realizado, teriamos maior transparéncia, eficiéncia e efetividade no trato dos recursos publicos. O carater
trégico de tal constatacdo reside no fato de que, a despeito de parecer simples no campo do discurso
abstrato, complexo é operacionalizé-la no mundo da vida em sociedade.

Ora, 0 desafio é o de superar solucdes aparentemente faceis e erradas (como o teto dado pelaEC
95/2016) e que, por isso mesmo, geram perdas para o processo democratico ao infantilizar o gestor,
simplificar adinamica do controle e substituir o cidadéo como o principal agente de pressao por
mudancas sociais em todas as instancias competentes.

Sem incorporacéo de aprendizagem e sem continuidade dos servicos publicos, vivemos — a cada
mudanca de mandatario eleitoral — esforgos caudal 0sos de comegar o0 que ja estava em curso, porque
ndo sabemos fazer correcdes intermediarias e aprimorar planos que a cancem mais de um mandato
eletivo.
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Somos Corresponsavei s por esse cendrio em gque nos encontramos. Enguanto ndo formos mais incisivos
no controle do plangjamento insuficiente e da falta de estruturas de controle interno capazes de avaliar os
resultados dos programas el aborados, continuaremos diante de gestores que burlam tel eologi camente os
l[imites formais que fingem cumprir.

Para avancarmos, precisamaos assumir nosso escopo pedagogico de retroalimentar o plangjamento acerca
das suas falhas e insuficiéncias, devolvendo ao gestor o peso da sua responsabilidade pelo plangjamento
suficiente e pelo controle interno que reflita o a cance do que foi executado, diante do que propuseraa
sociedade, naforma das suas leis orgcamentarias.

N&o h&receitafacil, nem solucdo milagrosa. O teto que foi vendido como uma solucdo simples provou-
se um instrumento errado e profundamente ensejador de maiores feudos fiscais. Em suma, a Emenda
95/2016 chega ao seu primeiro quinguénio como uma ancora flutuante que ndo estabiliza, apenas acirra
conflitos distributivos e amplifica o trato balcanizado de curto prazo eleitoral para atender aos
mandatarios politicos de ocasido. O Unico mérito do teto, nesse contexto, € evidenciar a cruarealidade de
gue vivemos sob a égide do "farinha pouca, meu pirdo primeiro”, algo ainda mais voraz as vésperas das
eleicOes nacionais e regionais.

(1) Cujo inteiro teor é 0 seguinte:

"Artigo 107 — Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas
primarias:

(...

8§ 6° N&o se incluem na base de céalculo e nos limites estabel ecidos neste artigo:

(...

V —transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios de parte dos valores arrecadados com os
leil6es dos volumes excedentes ao limite a que serefere 0 8 2° do artigo 1°da Lel n° 12.276, de 30 de
junho de 2010, e a despesa decorrente da revisdo do contrato de cessao onerosa de que trata a mesma
Le".

(2) A seguir transcrita:

"Artigo 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas
primarias:

(..)

8§ 6° N&o se incluem na base de calculo e nos limites estabel ecidos neste artigo:

| —transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso |11 do paragrafo unico do
art. 146, no 8 5°do art. 153, no art. 157, nosincisos| e ll do caput do art. 158, no art. 159 e no 8 6° do
art. 212, as despesas referentes ao inciso X1V do caput do art. 21 e as complementacdes de que tratam
osincisos |V eV do caput do art. 212-A, todos da Constituicao Federal;

()"
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(3) Transcrito na sequéncia: "Artigo 109 — Se verificado, na aprovacgéo da lei orcamentaria, que, no
ambito das despesas sujeitas aos limites do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, a proporcao da despesa obrigatéria primaria emrelacdo a despesa primaria total foi
superior a 95% (noventa e cinco por cento), aplicam-se ao respectivo Poder ou 6rgéao, até o final do
exercicio a que serefere a lei orcamentaria, sem prejuizo de outras medidas, as seguintes vedacoes:

| — concesséo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacéo de remuneracao de
membros de Poder ou de 6rgao, de servidores e empregados publicos e de militares, exceto dos
derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal anterior ao inicio da
aplicacéo das medidas de que trata este artigo;

(..

1V — admisséo ou contratacio de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas:

a) as reposi¢oes de cargos de chefia e de direcéo que nao acarretem aumento de despesa;

b) as reposi¢des decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

C) as contratacdes temporarias de que trata o inciso | X do caput do art. 37 da Constituicdo Federal; e
d) as reposicdes de temporarios para prestacdo de servico militar e de alunos de 6rgaos de formacédo de
militares;

(..)

VI —criagdo ou majoracéo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representacdo ou
beneficios de qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatorio, em favor de membros de Poder, do
Ministério Publico ou da Defensoria Publica, de servidores e empregados publicos e de militares, ou
ainda de seus dependentes, exceto quando derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacéo legal anterior ao inicio da aplicacdo das medidas de que trata este artigo;

(..

IX —aumento do valor de beneficios de cunho indenizatorio destinados a qualquer membro de Poder,
servidor ou empregado da administracdo publica e a seus dependentes, exceto quando derivado de
sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacdo legal anterior ao inicio da aplicacédo das
medidas de que trata este artigo.

8§ 1° As vedacOes previstas nos incisos |, |11 e VI do caput deste artigo, quando acionadas as vedagoes
para qualquer dos orgéos elencados nosincisos 1, 111 e 1V do caput do art. 107 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, aplicam-se ao conjunto dos 0rgaos referidos em cada inciso.
§ 2° Caso as vedacOes de que trata o caput deste artigo sgjam acionadas para o Poder Executivo, ficam
vedadas:

(..

8 3° Caso as vedagOes de que trata o caput deste artigo sejam acionadas, fica vedada a concessdo da
revisdo geral prevista no inciso X do caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

8§ 4° As disposi¢oes deste artigo:

| —n&o constituem obrigacdo de pagamento futuro pela Uni&o ou direitos de outrem sobre o erario;

Il —ndo revogam, dispensam ou suspendem o cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que
disponham sobre metas fiscais ou limites maximos de despesas; e

Il — aplicam-se também a proposi¢des legidativas.

8 5° O disposto nosincisos 1, IV, VII e VIl do caput e no § 2° deste artigo néao se aplica a medidas de
combate a calamidade publica nacional cuja vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a sua duracéo” (NR)

(C)
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Alteracdo a seguir transcrita:

"Artigo 107 —(...)

8§1°(...)

(..

Il — para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior,
corrigido pela variac&o do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), publicado pela
Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo,
apurado no exercicio anterior a que serefere alei orcamentaria.

(..

§12. Parafins da elaboracgéo do projeto de lei orgamentaria anual, o Poder Executivo considerara o
valor realizado até junho do indice previsto no inciso |1 do 8 1° deste artigo, relativo ao ano de
encaminhamento do projeto, e o valor estimado até dezembro desse mesmo ano.

§ 13. A estimativa do indice a que serefere 0 8 12 deste artigo, juntamente com os demais parametros
macroecondmicos, serdo elaborados mensalmente pelo Poder Executivo e enviados a comissao mista de
guetrata o § 1°do art. 166 da Constituicao Federal.

8 14. O resultado da diferenca aferida entre as projecoes referidas nos 88 12 e 13 deste artigo e a
efetiva apuracdo do indice previsto no inciso |1 do § 1° deste artigo ser& calculado pelo Poder
Executivo, para fins de definicdo da base de calculo dos respectivos limites do exercicio seguinte, a qual
ser& comunicada aos demais Poderes por ocasido da elaboracéo do projeto de lei orcamentaria.” (NR)
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